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Sisdministerié on pyytanyt oikeusministerioltd lausuntoa otsikossa maini-
tusta luonnoksesta hallituksen esitykseksi. Oikeusministeri6 esittdd lau-
suntonaan seuraavan.

Yleistd

Luonnostellun hallituksen esityksen tavoitteena on tiukentaa perheenyh-
distamisen edellytyksia laajentamalla toimentuloedellytyksen sovelta-
misalaa tilanteisiin, joissa sen soveltamiselle ei ole kansainvalisista velvoit-
teista johtuvaa estettd. Luonnoksessa ehdotetaan toimeentuloedellytyk-
sen soveltamisen laajentamista koskemaan aina toissijaista tai tilapdista
suojelua saavien ulkomaalaisten perheenjasenia naiden hakiessa oleskelu-
lupaa perhesiteen perusteella sekd pakolaisten perheenjasenia silloin, kun
perheenyhdistdmista ei ole haettu kolmen kuukauden kuluessa perheen-
kokoajalle myGnnetystd pakolaisasemasta. Kolmen kuukauden méaéraaika
perustuu ns. perheenyhdistamisdirektiivin (2003/86/EY) pakottavaan
sdaanndkseen, josta ei ole mahdollista kansallisesti poiketa kuin erdissa di-
rektiivin sallimissa ja esitysluonnoksessa huomioon otetuissa tilanteissa.
Toimeentulovaatimus koskisi myds Suomen sekd muiden Pohjoismaiden
kansalaisten perheenyhdistamistilanteita. Ulkomaalaislain 39 §:ssd sdade-
tddn mahdollisuudesta poiketa toimeentuloedellytyksestad yksittdisessa
tapauksessa, jos siihen on poikkeuksellisen painava syy tai lapsen etu sita
vaatii. Tdma sdaannos jaisi ennalleen.
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Paaministeri Juha Sipilan hallituksen strategisessa hallitusohjelmassa
27.5.2015 todetaan, etta perheenyhdistamisen kriteereitd tarkennetaan
EU:n perheen yhdistamisdirektiivin mukaisesti (s. 36). Hallituksen
11.9.2015 hyvaksymissd maahanmuuttopoliittisissa toimenpiteissd puo-
lestaan todetaan perheenyhdistamisen kriteereitda tiukennettavan EU:n
perheenyhdistamisdirektiivin mukaisesti ja mainitaan, ettd esilld on ollut
muun muassa toimeentuloedellytysten laajentaminen nykyisesta (s. 5).
Kasilla olevan esitysluonnoksen tavoitteet ovat siten sindansa sopusoinnus-
sa edelld mainittujen hallituksen linjausten kanssa.

Esitysluonnoksessa on arvioitu myds toimeentuloedellytykselle vaihtoeh-
toisia tapoja kiristdd perheenyhdistamisen edellytyksia. Tallaiset edelly-
tykset voisivat liittyd asumisaikaan, kotoutumiseen, asumiseen tai saira-
usvakuutukseen (s. 19, 20). Naitd edellytyksid ei kuitenkaan ehdoteta
otettavan kayttoon.

Esitysluonnoksessa toimeentuloedellytyksen laajentamista koskemaan
myds kansainvilistd suojelua saavien henkildiden perheenyhdistamista
perustellaan tavoitteella edistdd kolmansien maiden kansalaisten kotou-
tumista lisdamalld perheenkokoajan omaa vastuuta perheensa toimeen-
tulosta. Muutoksella tdhdataan maahanmuuttajien tyollistymista rohkai-
sevaan vaikutukseen (luonnoksen s. 18). Tilastokeskuksen tuoreen tutki-
musraportin mukaan ulkomaalaistaustaisten ei-tyollisten tydnhaku on kui-
tenkin aktiivisempaa kuin suomalaistaustaisilla, minka lisaksi ulkomaalais-
ten ja erityisesti pakolaisten tyodllistymisvaikeuksien taustalla on sellaisia
rakenteellisia ja muita seikkoja, joihin voidaan vaikuttaa kotouttamistoi-
menpiteilld (Nieminen et al, Ulkomaista syntyperdd olevien tyé ja hyvin-
vointi Suomessa 2014, Tilastokeskus 2015).

Sekd hallituksen strategisessa ohjelmassa (s. 38) ettd hallituksen maa-
hanmuuttopoliittisissa toimenpiteissa (s. 7) korostetaan tarvetta aktiivisel-
le ja monipuoliselle kotouttamiselle muun muassa kielikoulutuksen avulia.
Yhtdalta nyt kaavaillut toimeentulovaatimukset perheenyhdistdmisen
edellytyksena saattavat kuitenkin ohjata kansainvilistd suojelua saavat
henkil6t kotouttamiskoulutuksen sijasta vélittémasti tyonhakuun, ottaen
huomioon perheenyhdistdmisen merkitys henkilén itsensd kannalta. iI-
man asianmukaisia kielikoulutus- ja muita kotouttamistoimenpiteita har-
van ulkomaalaisen voidaan olettaa paisevan sellaiseen asemaan, jossa
hdnen tulonsa ylittdisivdt ehdotetut perheenyhdistamisen edellytyksena
olevat tulorajat. Tydmarkkinoilla etenemistd koskevien ja sitd kautta per-
heenyhdistamismahdollisuuteen vaikuttavien vaikeuksien voidaan arvioi-
da vaikuttavan kielteisesti ulkomaalaisten kotoutumiseen. Toisaalta my®&s
nopea tyollistyminen on keskeinen elementti menestyksellisen kotoutu-
misen kannalta. On haastavaa yhteensovittaa yhtdalta kansainvalistd suo-
jelua saaneiden kotoutumisen edistiminen ettd toisaalta heiddn nopean
tyollistymisensa tukeminen.
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Toimeentuloedellytyksen yleistd arviointia

Ehdotettu sddntely on merkityksellistd ensinndkin perustuslain 9 §:n 4
momentin kannalta. Ulkomaalaisen oikeudesta tulla Suomeen ja oleskella
maassa saddetdan perustuslain 9 §:n 4 momentin nojalla lailla. Sdannok-
sen |ldhtékohtana on perusoikeusuudistuksen esitéiden (HE 309/1993 vp,
s. 52/1) mukaan kansainvilisen oikeuden voimassa oleva pdasiinto, jonka
mukaan ulkomaalaisilla ei ole yleisesti oikeutta asettua toiseen maahan.
Lailla saatdmisen vaatimuksesta puolestaan voidaan johtaa syrjinnén ja
mielivallan kielto ulkomaalaisten kohtelussa (idem). Voimassa olevan ul-
komaalaislain 39 §:n sdantely toimeentuloedellytyksestd on saddetty pe-
rustuslakivaliokunnan myétavaikutuksella (PeVL 4/2004 vp).

Ehdotettu sdantely on merkityksellistd myés perustuslain 10 §:n 1 mo-
mentissa saddetyn yksityiseldmdn suojan ja sen piiriin kuuluvan perhe-
eldman suojan kannalta (HE 309/1993 vp, s. 53/1). Perhe-eldmin suojasta
on maaraykset myds Euroopan ihmisoikeussopimuksen (EIS) 8 artiklassa ja
lukuisissa muissa kansainvalisissda sopimuksissa sekd muun muassa EU:n
perusoikeuskirjassa.

Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on tulkintakdytidnn6ssdin katsonut,
ettd EIS 8 artiklan velvoitteet eivat aseta valtiolle yleista velvollisuutta
noudattaa maahanmuuttajan valintaa asuinmaasta tai velvollisuutta hy-
vaksyd perheenyhdistamista alueellaan (EIT, Abdulaziz, Cabales ja Balkan-
dali, 28.5.1985, tuomion kohta 68). Perhe-eldmén ja maahanmuuton yh-
teydessa valtion velvollisuus sallia maassa asuvan henkilén sukulaisten
maahanpddsy vaihtelee riippuen kysymyksessa olevien henkiléiden erityi-
sistd olosuhteista ja yleisestd intressistd. Huomioon otettavia seikkoja
ovat, missd madrin perhe-eldma on tosiasiassa rikkoutunut, siteiden voi-
makkuus asianomaiseen valtioon, onko perheen asumiselle jonkun per-
heenjdsenen alkuperdmaassa ylitsepadsemattémia esteitd ja onko maa-
hanmuuttoon liittyvid maarayksia rikottu tai onko muita julkiseen jarjes-
tykseen liittyvia seikkoja, jotka estdisivat maahanpaasyn (EIT, Rodriguez
da Silva ja Hoogkamer v. Alankomaat, 31.1.2006). Tapauksessa Konsta-
tinov v. Alankomaat (26.4.2007) ihmisoikeustuomioistuin lausui, ettd se ei
periaatteessa pidd kohtuuttomana vaatimusta, ettd maahan sijoittuneen
ulkomaalaisen on osoitettava riittdvan itsendiset ja pysyvat tulot, joiden
avulla hdn voi huolehtia perheenyhdistdmisessa tarkoitetun perheenjase-
nen perustoimeentulosta. Tuomioistuin kuitenkin tutki, oliko toimeentu-
lovaatimus kyseisessa tapauksessa kohtuullinen (“reasonable”, tuomion
kohta 50). Tuomioistuimen viimeksi mainitun kannan valossa ulkomaalais-
lain 39 §:ssa saddetty mahdollisuus poiketa yksittdisissa tapauksissa toi-
meentulovaatimuksesta tietyin edellytyksin on tarpeen sailyttaa.

Oikeusministerion kasityksen mukaan toimeentulotukivaatimuksen kayt-
t66n ottamiselle ei sindnsa ole estettd perustuslain tai kansainvalisten so-
pimusten kannalta, ottaen huomioon ulkomaalaislain 39 §:ssd sdddetty
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mahdollisuus poiketa toimeentulovaatimuksesta yksittdistapauksessa. Esi-
tyksen perusteluissa olisi kuitenkin syytd tarkemmin arvioida, millaiset
seikat voivat nimenomaan kansainvilista suojelua saavien kohdalla johtaa
toimeentuloedellytyksestd poikkeamiseen EIT:n edelld mainittu tulkinta-
kdytantdé huomioon ottaen. Lisdksi on otettava huomioon, ettd ulkomaa-
laislain 39 §:n poikkeussaanndksen sanamuoto (”poikkeuksellisen painava
syy”) saattaa asettaa sdanndksen soveltamiskynnyksen liian korkealle
EIT:n tulkintakdytdnnéssadn omaksumaan kohtuullisuus-kriteeriin nah-
den.

Kolmen kuukauden sdanto

Ulkomaalaislain 114 §:n 4 momenttiin otettavaksi ehdotetun sddannéksen
mukaan toimeentuloedellytyksen tayttymistd ei edellytetd, jos perheen-
yhdistamista koskeva hakemus on esitetty kolmen kuukauden kuluessa
pakolaisaseman myéntamisestd ja jos tietyt muut momenttiin otettavat
edellytykset tayttyvat. Toissijaista suojelua saavan kohdalla tdtd kolmen
kuukauden sddnt63 ei sovellettaisi, vaan heidéan tulisi ldhtokohtaisesti aina
tayttda toimeentulovaatimus. Saantelyn tallaista eriyttdmistd perusteel-
laan esitysluonnoksessa silld, ettd perheenyhdistamisdirektiivi pakottavine
sddannocksineen kolmen kuukauden maardajasta koskee kansainvalista suo-
jelua turvapaikan perusteella saaneita henkil6itd, mutta ei toissijaista suo-
jelua saaneita henkil6ita.

Koska Suomesta turvapaikan perusteella oleskeluluvan saaneiden oikeu-
det muodostuisivat edelld mainitun kolmen kuukauden sdannén vuoksi
suotuisammiksi kuin toissijaisen suojelun perusteella oleskeluluvan saa-
neiden oikeudet, voidaan arvioida, ettd vastaisuudessa mahdollisesti mer-
kittdvakin osa mydnteisen oleskeluluvan toissijaisen suojelun perusteella
saaneista valittaisi saamastaan Maahanmuuttoviraston paatoksesta hal-
lintotuomioistuimeen.

Perheenyhdistamisdirektiivi ei estd edelld mainitun kolmen kuukauden
saannon ulottamista koskemaan henkiloitd, jotka saavat kansainvalista
suojelua Suomessa toissijaisen suojelun perusteella. Yhdenvertaisuusperi-
aatteesta osaltaan seuraa, ettd Suomesta kansainvilistd suojelua saavien
henkiléiden oikeusasemaa ei ndin merkittdavan asian kuin perheenyhdis-
tamisen ollessa kyseessd tulisi ilman asiallisia perusteita muodostaa erilai-
seksi pelkdstdan silld perusteella, saako henkil6 kansainvalista suojelua
turvapaikan vai toissijaisen suojelun perusteella. Esityksen perusteluita tu-
lisi talta osin kehittda tuomalla esille ne perusoikeusjarjestelman kannalta
hyvdksyttavat syyt, jotka puoltavat sddntelyn eriyttdmista ehdotetulla ta-
valla.

Edelleen voidaan todeta, ettd ehdotetussa 114 §:n 4 momentissa kadytetty
ilmaisu “hakemuksen esittaminen” on merkitykseltaan epdselva. Saan-
noksen sanamuotoa tulee talta osin tasmentaa.
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Toimeentuloedellytys lasten kannalta

Ehdotettu ulkomaalaislain 39 §:n muutos ulottaisi toimeentuloedellytyk-
sen koskemaan my®és lapsia. Ulkomaalaislain 39 §:n 2 momentin siilytet-
tavaksi ehdotetun saantelyn mukaan ulkomaalaisen toimeentulo katso-
taan turvatuksi ensimmaista oleskelulupaa my&nnettdessd, jos hidnen
maassa oleskelunsa kustannetaan tavanomaiseksi katsottavilla ansiotyds-
ta, yrittdjatoiminnasta, eldkkeista, varallisuudesta tai muista ldhteists saa-
tavilla tuloilla siten, ettd hanen ei voida olettaa joutuvan toimeentulotues-
ta annetussa laissa tarkoitetun toimeentulotuen tai vastaavan muun toi-
meentuloa turvaavan etuuden tarpeeseen. Ulkomaalaislain 39 §:n 1 mo-
mentin mukaan toimeentuloedellytyksesta voidaan kuitenkin yksittiisessa
tapauksessa poiketa, jos siihen on poikkeuksellisen painava syy tai lapsen
etu sitd vaatii.

Esityksen perustelujen (s. 6) mukaan toimeentuloedellytyksen tdyttymi-
nen arvioidaan aina tapauskohtaisesti. Perusteluihin otetun esimerkin
mukaan toimeentulon turvaamiseksi tarvitaan 2 600 euron nettotulot, jos
perheessd on kaksi aikuista ja kaksi alaikdistd lasta. Perusteluista ei ilme-
ne, mihin mainitut euromaarat perustuvat, mutta ilmeisesti kyse on Maa-
hanmuuttoviraston sisdisissa ohjeissa mainituista maarista.

Ehdotettu muutos on merkityksellinen muun muassa lapsen oikeuksien
sopimuksen (SopS 59-60/1991) kannalta. Sopimuksen 3 artiklan 1 kohdan
mukaan kaikissa julkisen tai yksityisen sosiaalihuollon, tuomioistuinten,
hallintoviranomaisten tai lainsdadantéelimien toimissa, jotka koskevat
lapsia, on ensisijaisesti otettava huomioon lapsen etu (kursiivi lisdtty). So-
pimuksen 9 artiklan 1 kohdan mukaan sopimusvaltiot takaavat, ettei lasta
eroteta vanhemmistaan heiddn tahtonsa vastaisesti paitsi, kun toimival-
taiset viranomaiset, joiden paatokset voidaan saattaa tuomioistuimen
tutkittaviksi, toteavat soveltuvien lakien ja menettelytapojen mukaisesti
sen olevan lapsen edun mukaista. Sopimuksen 10 artiklan 1 kohdan mu-
kaan sopimusvaltioille 9 artiklan 1 kappaleessa asetettujen velvoitteiden
mukaisesti on lapsen tai hanen vanhempiensa hakemukset, jotka koskevat
sopimusvaltioon saapumista tai sielta [ahtemistd perheen jilleenyhdista-
miseksi, kasiteltivda myonteisesti, humaanisti ja kiireellisesti. Perustuslain
19 §:n 3 momentissa sdddetyn mukaisesti julkisen vallan on tuettava per-
heen ja muiden lapsen huolenpidosta vastaavien mahdollisuuksia turvata
lapsen hyvinvointi ja yksiléllinen kasvu.

On selvaa, ettei alaikdinen henkild, varsinkaan jos han on oppivelvollisuus-
ikdinen, voi muutoin kuin hyvin poikkeuksellisesti tdyttda ehdotetun toi-
meentulovaatimuksen. Ulkomaalaislain 39 §:n 1 momentin sdannoksen
mukaan toimeentuloedellytyksestd voidaan poiketa, jos yksittdisessd ta-
pauksessa lapsen etu sitd vaatii. Esityksen perusteluissa on syyta korostaa,
ettd edelld mainitut kansainvidliset sopimusvelvoitteet ja perustuslain
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sdannokset on otettava taysimaaraisesti huomioon sdanndésta sovelletta-
essa.

Osastopaallikko, %%’\

ylijohtaja Sami Manninen

Lainsdadanténeuvos imo Makkonen



